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PRÓLOGO 


Prologar este libro desde la coordinación de la Red XIV G HABITAT EN RIES- 
GO, de CYTED, que oportunamente me tocara asumir, es una tarea que intenta- 
ré enfocar repasando algunas de las ideas que propiciadas por la experiencia 
adquirida en el grupo han estado girando en mi pensamiento. 


Algunas particularidades sobre este tema, observadas en los contactos 
personales con varias instituciones durante los numerosos eventos llevados a 
cabo entre los años 2003 al 2006, han motivado estos comentarios que espe- 
ro ayuden a la comprensión de este libro desde una perspectiva general. No 
intento ser exhaustivo ni metódico en el tratamiento del mismo, más bien pro- 
curo estimular la discusión o abrirla en todo caso a nuevos aportes, a sabien- 
das de que estamos involucrados en un tema que todavía se encuentra en 
construcción como disciplina del conocimiento. 


La labor del equipo coordinado por la arquitecta Ana Flores, que llevara 
adelante esta publicación,estuvo basada en experiencias y un compromiso 
destacables que aseguran así que el aporte de la Red a través de su trabajo 
contenga los elementos primordiales para cooperar en esta construcción. Es 
alentador este esfuerzo y me permito colaborar con estas reflexiones que es- 
pero sean útiles al lector. 


Desde la segunda mitad del siglo XX la influencia de la psicología como 
disciplina de análisis del comportamiento humano ha superado el campo de 
lo personal y ha llegado a los grupos y a las instituciones. La búsqueda de 
una mejor comprensión del fenómeno ha generado la necesidad de la nueva 
interacción entre instituciones, que lleva entonces a intentar explicar mejor el 
papel a asumir por cada organización en un escenario dado y para ello em- 
plea la referencia específica del teatro al establecer los actores y sus roles, 
en un escenario ubicado en un tiempo y un espacio dados. La resultante de 
esta historia, como lo expresara Pierre Bordieu es:“(...) los elementos 
individualizados sólo tienen propiedades en virtud de las relaciones que man- 
tienen con otros en un sistema”. 


Esta analogía con el teatro puede servir tanto para analizar los hechos pa- 
sados, como para ensayar un escenario aproximado del futuro frente a los 
acontecimientos que eventualmente pudieran suceder, he aquí la riqueza que 
encierra este método como recurso del conocimiento y del aprendizaje sobre 
un contexto posible considerado. 


Asimismo, los roles eventuales podrán asignarse dentro de un esquema ideal, 
o desprenderse de las lecturas de una realidad determinada, pero resultará in- 
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evitable que la naturaleza de estos actores haga que sus comportamientos res- 
pondan a patrones establecidos, sean éstos históricos o naturales, aunque no 
siempre sean los asignados. Al igual que en lo personal, muchos de estos roles 
provendrán de fuertes impulsos internos de difícil identificación inicial y previsibi- 
lidad; estudiar objetivamente la naturaleza de estos impulsos pueden colaborar 
en la búsqueda de una planificación más eficaz, a conciencia, incorporando el 
conocimiento de las tensiones existentes entre lo ¡ideal y lo real. 


Podríamos sintetizar al decir que, a pesar del guión existente, siempre ha- 
brá actores que intervendrán en respuesta a sus propios intereses que modifi- 
can sustancialmente los resultados buscados. Por lo tanto, identificar, nom- 
brar y definir esos intereses equivale a hacerlos visibles y acercarlos a la super- 
ficie de la experiencia. 


Hablar de actores y roles es clave, entonces, dentro del análisis multidi- 
mensional del tema de la Gestión del Riesgo, principalmente porque toda 
planificación - sea ésta la mejor o peor pensada - estará actuando fuertemente 
sobre las presiones que imprimen la amenaza, la urgencia y la crisis. La 
recurrencia de los desastres ha instalado en la sociedad,a nivel mundial y en 
menor o mayor medida en lo local, el tema de los actores y sus respectivos 
roles con mayor crudeza que en otros campos, a causa de la virulencia y visibi- 
lidad de los sucesos catastróficos. | 


De esta manera, las prioridades de una gestión de gobierno al respecto, así 
como el sistema de valores subyacente detrás de cada lógica de actuación, 
quedan expuestos de forma descarnada. Esta coyuntura vertiginosa despojará 
los hechos de posibles atenuaciones o disimulos, y se comprueba allí la soli- 
dez institucional, la consistencia de los planteles técnicos, la fuerza y la direc- 
cionalidad del compromiso que cada actor posea ante el problema. 


En ocasiones hemos usado el término “segundo desastre” para nombrar 
intervenciones que han sido deficientes frente a un acontecimiento traumático, 
natural o antrópico; y no es que no existan buenos ejemplos de actuaciones 
institucionales, algunos incluso muy buenos, sino que las lecciones aprenai- 
das no aparecen suficientemente en la clave de los correctivos a implementar. 
Prueba de ello es que muchos de los grandes problemas interactorales pre- 
existentes a un desastre se repiten ante el asombro de la población 
afectada. Puedo decir al respecto que aún no se visualiza el punto de encuen- 
tro, como instancia transformadora, entre la abundante literatura de la Gestión 
del Riesgo, vista desde los procedimientos sugeridos,y los informes post-ca- 
tástrofes que evidencian los desencuentros institucionales surgidos. 


Parece un desafío inobjetable poder evaluar con las palabras necesarias 
los sucesos acaecidos, con términos tales como: corrupción, voracidad políti- 
ca, clientelismo, impericia, etc., en la línea de poder incluirlos como aprendiza- 
jes, insumos reales y objetivos a ser considerados. Los encuentros y semina- 
rios sobre Gestión del Riesgo suenan a veces demasiado acartonados al mo- 
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mento de describir genéricamente los actores y sus roles. Los problemas insti- 
tucionales y humanos -en última instancia, los ejecutores finales- no están 
suficientemente expuestos en la superficie para poder denunciarlos cuando 
fuere necesario y tampoco para construir estrategias válidas que incorporen 
esa realidad en instancias futuras que le superen. 


En este libro nos encontraremos más cerca de una visión ideal, pero queda- 
rá en el lector la responsabilidad de construir el conocimiento adecuado si es 
que procura el complemento de las experiencias directas que ayuden a incor- 
porar lo aportado por la realidad de las estructuras propuestas. 


Este prólogo pecaría de la misma limitación si se quedara sólo en un diag- 
nóstico del divorcio existente entre la teoría y la práctica; así que tengo que ver 
de qué modo se pueden acercar elementos apropiados para que este tema de 
los actores y sus roles puedan enlazarse -entre otros- con una construcción 
positiva de los hechos, a partir del intento de reconocer las sustancias que lo 
componen. En esa dirección se procura reflexionar en este texto, recordando 
que desastre es una determinada materialización -no la única- del riesgo en sí, 
y para ellos es oportuno citar a Allan Lavell cuando expresó que: 


“El riesgo se analiza como una condición latente cuyas características se 
modifican a lo largo del tiempo y con cambios en las condiciones ambientales 
y sociales. El riesgo se construye socialmente y es consecuencia de las distin- 
tas formas en que los resultados positivos y negativos de los modelos de 
desarrollo se concretan y se plasman en grupos sociales y territorios particula- 
res. El riesgo es proceso, dinamismo y cambio, y el desastre es producto de la 
actualización del grado de riesgo en la sociedad. Siendo latente, el riesgo pue- 
de ser reducido o anticipado.” 


Otro enfoque para el análisis del riesgo, es la temporalidad, demarcadora 
de la tónica y del clima humano reinante en cada momento del proceso de la 
Gestión del Riesgo. Así como la lógica de actuación de cada sector con su 
carga direccional y de energía a dilucidar, que para cada instante trae apareja- 
do su propia y fuerte impronta. Se sabe que para su análisis, en la Gestión de! 
Riesgo se habla de prevención, mitigación, contingencia, rehabilitación y re- 
construcción, a la vez que pueden abrirse aún más, en detalles cada una de 
estas instancias temporales. 


En la prevención, por ejemplo, el tema es más calmado y se expresa el 
lugar donde las decisiones deben acometerse intervenciones pero que pueden 
esperar hasta que un nuevo evento severo nos confirma la impresión cometida 
con la espera. El convencimiento gradual de las instituciones es lo que admite 
incorporar el tema dentro de sus respectivas agendas, darle un lugar para el 
análisis, asignar presupuestos y prever el funcionamiento operativo. En este 
momento los académicos, estudiosos del tema y las instituciones ad-hoc (como 
los institutos del clima, los centros educativos, los de defensa civil y otras), 
llevan la voz cantante. El problema central para radicar la Gestión del Riesgo es 
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que la temática sea aceptada e incorporada en cada espacio institucional y en 
cada ámbito de articulación. Con frecuencia es la recurrencia de las amenazas 
lo que sensibiliza en mayor medida esta radicación en el seno de la sociedad y 
sus instituciones. 


En la contingencia, otro de los momentos citados, la tensión es altísima y 
obviamente emergerán con fuerza los acuerdos y los desacuerdos, los estilos 
diferentes en toda su crudeza, ya que esta presión inmediata hace casi 
inexistentes las formas de la diplomacia que pueden funcionar en otras ocasio- 
nes. En esta tensión los hechos resultarán de la combinación de poder, de la 
autoridad, del manejo de recursos y de la capacidad de la que pueda disponer 
cada uno de los distintos actores; pero ya no como una combinación ideal de 
roles, sino como consecuencia del encuentro de los actores, según su estado 
interno (de valores) y externo (de reconocimiento) “al momento de la crisis. 


Es obvio que pueden suceder muchas cosas a partir de esta alquimia. Cabe 
entonces destacar la importancia que cobra poder trabajar todos estos temas 
de forma previa del mejor modo posible, allanando caminos, limando aspere- 
zas, en una gimnasia de articulación previa al desastre, para que los resulta- 
dos emergentes en el vertiginoso escenario que le sucede sean los mejores, 
desde el punto de vista de la justicia y la equidad. 


En la reconstrucción la presión no se aprecia hoy tan alta, comparado con la 
emergencia pero debe lucharse porque se le brinde prioridad; por lo general aquí 
las apetencias personales tendrán mayor tiempo y ocasión de surgir en busca de 
sus propios caminos. Los fondos económicos podrán acudir con presteza y en 
parte se logrará planificar, pero nuevamente esto ocurrirá a partir de los valores 
que en ese momento tenga la sociedad acerca de lo social, lo espacial, lo econó- 
mico, lo productivo, lo ambiental, etc., de cómo interactúan estos valores entre 
sí, a ellos se une la voluntad política y prioridad al tema de mejorar la calidad de 
vida de los más afectados que brinden las entidades de gobierno. 


En una demostración acelerada, verificaíamos la visión pre-existente sobre 
qué y cómo se aplica un modelo de desarrollo. No hay duda de que esto será el 
producto de la acción de quienes estén en mejor situación para decidir, pero a su 
vez nos remite al tema de la inequidad en los sistemas de decisión. Un problema 
que también es una oportunidad, porque sí existen impulsos latentes para el 
cambio y la ocasión los destrabará propiciando saltos cualitativos en el desarro- 
llo de los modelos socio-económicos, espaciales, etc., esto ocurrirá en la medi- 
da que otros valores hayan podido germinar y crecer en la potencialidad de los 
nuevos actores sociales que logran su incorporación al proceso. 


Otro modo de considerar las variables que confluyen en el tema es el estilo de 
funcionamiento o, en otras palabras, la cultura previa de actuación de los actores 
según el sector social de donde provengan y el campo mayoritario de desempeño 
de su labor cotidiana. En este sentido, cinco grandes grupos suponen una mirada 
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sectorial: los científicos, los previsores, los socorristas, los reconstructores y la 
población afectada, a los que se agregan sus diversas combinaciones. 


En todos estos sectores la influencia del Estado está presente o debiera 
estarlo como promotor, como ejecutor, como financista, como soporte, como 
referencia o como espacio de enlace. Una discusión clásica inconclusa ha 
girado reiteradamente en torno al rol del Estado cuando surge el tema de su 
participación después de las catástrofes. En ese momento todos se preguntan 
¿dónde estaba el Estado?, ¿dónde se encuentra ahora? y fluye con severidad 
la crítica y las aseveraciones de cómo debió haber actuado, y el cómo debe y 
debería actuar en el futuro. 


En todo caso, el Estado no será más que lo que las personas que lo admi- 
nistran e integran sean o crean de su función en él y ante la-sociedad, y de lo 
que puedan articular sobre el basamento normativo existente. Por eso la insti- 
tucionalización de la Gestión del Riesgo:es necesaria en este proceso de incor- 
porar conciencia, capacidad y voluntad transformadoras en la actividad del Es- 
tado y en la de todos los actores sociales. 


Puede señalarse que esta simplificación de los enfoques sectoriales viene 
a cuenta de agrupar personas y entidades que, desde su perspectiva estructu- 
ral de prioridades hasta su impronta de una expresión objetiva, se establecen 
algunas diferencias dignas de hacerse notar. No podemos decir que estos 
sectores sean estancos, pues la mayoría de las personas que los integran y 
sus conocimientos correspondientes forman parte de otros varios sectores, de 
manera sucesiva y/o simultánea. En todo caso puede identificarse tenden- 
cias prioritarias que se originan en la naturaleza institucional misma de los 
sectores, en sus preocupaciones más frecuentes o en los estilos de trabajo 
asimilados y puestos en práctica: 


e Los académicos y los científicos, o sea, quienes estudian los fenómenos 
desde la observación objetiva, tratan de incorporar el tema al sector acadé- 
mico, desde su inclusión en los currículos hasta la realización de estudios 
especiales y proyectos de investigación. Son los que observan el mundo y 
su comportamiento, los que manejan la información del clima, de la tierra , 
y tienen la capacidad de preanunciar la mayoría de los sucesos futuros de 
esa índole. Su visión cientificista hace que se encuentren conectados con 
la física y leyes específicas de los peligros y con los efectos o impactos 
que sucede materialmente. | 


e Los que planifican, son predicadores de una causa que procuran instalar 
en las instituciones. La recurrencia es la condición que facilita esta empre- 
sa, en la medida que abre la percepción desde los mismos hechos. Este es 
el enfoque que más ha detectado el concepto de capacidad de respuesta, 
adaptación o reducción de vulnerabilidades como elemento neutralizador 
de la magnitud de los desastres. Al profundizar las motivaciones de la vul- 
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nerabilidad, se ha hecho inevitable ir a las causas que originan la pobreza y 
se encuentran cada vez más razones que las buscadas originalmente. Es 
por ello quizás que éste es el sector que advierte mejor la génesis y los 
resultados de los desastres que no son exclusivamente naturales. 


e El sector de los organismos de actuación directa, como son la defensa 
civil, los bomberos, las municipalidades, etc., y que poseen una forma de 
actuación más vertical y decidida; son instituciones a los que más acude la 
población,* en general exigiendo liderazgo en los momentos de una contin- 
gencia. A éstos se agregan las instituciones de socorro, tales como la Cruz 
Roja, la Iglesia y los organismos de cooperación internacional, estos últi- 
mos como un capítulo aparte por la importancia de sus presupuestos y 
tipos de intervenciones que apoyan. Este sector tiende a una mayor vertica- 
lidad operativa, pero con un indudable compromiso ante las formas inme- 
diatas de solidaridad: Con frecuencia existen quejas por la aplicación de 
ese verticalismo; sin embargo, una gestión participativa para la definición 
de criterios puede requerir necesariamente más verticalidad en su aplica- 
ción en el momento de la contingencia, para el logro de resultados positi- 
vos. Resulta difícil instalar la participación en un momento traumático si no 
la hubo con anterioridad, es aquí donde se cruzan sus lógicas de pensa- 
miento de forma negativa, y donde más que nunca la realidad será la de- 
mostración precipitada de los sistemas instalados, bien sea su presencia, 
insuficiencias o por la ausencia de los modelos para abordar el tema. 


e Losreconstructores, aparecen en la fase de recomponer y generalmente 
ligados a la obra pública, reproducirán esta etapa según su visión del desa- 
rrollo. Decimos a veces que la reconstrucción se parece a una película en 
cámara rápida, que incluye procesos que habitualmente suelen darse de 
forma paulatina. Esta aceleración también cataliza y expone el sistema de 
valores, con la diferencia de que las inversiones son de mayor envergadu- 
ra.; aquí los valores de solidaridad dejan lugar al pasar la contingencia a los 
intereses y protagonistas más empoderados de no existir una acción de 
gobierno adecuada. 


e La población afectada, sobre la cual centraremos nuestro análisis, es la más 
pobre y por ende la más vulnerable. Ésta retiene un estilo milenario de compor- 
tamiento, padece y permanece como el actor más desvalido y más afectado 
por definición. En la potencialidad de su resistencia está el mayor recurso y si 
no basta con mirar la historia de los desastres. Un lider poblacional (Juan 
Alderete, de Argentina) dijo cierta vez, cuando se mencionaban las cifras de los 
afectados: “(...) nosotros somos la cifra, y somos la esperanza” 


En una sociedad que construye su destino desde los impulsos que le ge- 


neran acontecimientos que la impactan, la Gestión del Riesgo ha avanzado 
indudablemente sólo a partir de los desastres, como conocimiento en cons- 
trucción: Aún falta desenredar la historia de los sucesos, el factor humano y 
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las capacidades técnicas y políticas para actuar. El antes, el durante y el des- 
pués, son ferozmente agitados en una sola temporalidad que relaciona causas 
y efectos en todas las dimensiones posibles 


Todos los sectores tienen su historia y su construcción de posiciones, y al 
escuchar cómo se expone el tema en los seminarios son notables las diferen- 
cias con que cada uno de estos sectores define o enfatiza los temas específi- 
cos de su interés. Con el agregado, como suele suceder, que existan frecuen- 
tes diferencias relativas con otros puntos de vista. De esta manera, resulta un 
desafío permanente intentar conciliar los diferentes enfoques y las funciones, 
por ser estos complementarios entre sí. Además, es el llamado más elemen- 
tal de la condición humana el que exige fortalecer esa complementariedad. 
Puedo afirmar que en este tema, hay trabajo para todos y a realizar entre to- 
dos. En este sentido es vital rescatar las numerosas experiencias de coordina- 
ción que tienen las buenas prácticas realizadas, en países como Cuba, Brasil y 
Perú, entre otros. 


Termino reiterando que en todo este análisis es preocupación nuestra y 
prioritaria el caso de los más desprotegidos. Afortunadamente la visión tecnicista 
del riesgo por parte de las instituciones, proclives a considerar los problemas 
por igual en toda la sociedad, ha quedado relativamente por debajo, gracias a 
una corriente que viene considerando a este sector desde su vulnerabilidad y 

— el necesario f fortalecimiento del escenario de riesgo, entendiendo este fortale- 
- cimiento como un crecimiento en las capacidades de interactuar en forma pro- 
—tagónica, sobre el conjunto de los problemas que les afectan. Esta vertiente 
proviene también de quienes han incorporado nuevas formas del desarrollo 
local, de carácter inclusivo y equitativo, en otras palabras, los que han desem- 
pacado el antiguo problema de las causas de la marginación social (con el 
asombro que abre camino al entendimiento), aceptando la mudanza de posi- 
ciones y perspectivas que desencadenó el desastre. 


Córdoba, 10 de junio de 2006 


—_—_—_——. 
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